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Общаа характеристика работы 
Актуальность ис:tледован•. Эффективная деятельность органов 
государственной власти различных уровней в интересах 
многонационального народа Российской Федерации (далее - РФ) и 
каждого гражданина в отдельности j[ВJIJleтcJI кmочевым вопросом 
Российского государства как государства демократического, правового и 
федеративного. 
Одним из наиболее сложных аспектов названного вопроса 11вляется 
реализаци11 органами государственной власти субъекта РФ 
конституuио1mых полномочий по предметам совместного ведения РФ и ее 
субъектов, поскольку предметы совместного ведения~ объективно 
заключают в себе известное противоречие. Суть его состоит в том, что 
реализация указанных полномочий предполагает, с одной стороны, их 
разграничение между органами государственной власти РФ и ее субъектов, 
а , с другой стороны, объективно обусловленную кооперацию усил.ий, 
взаимодействие, в том числе посредством сочетаюtя в правовом 
регулировании общих федеральных интересов и регионалыJЫХ 
особенностей . 
На современном этапе, а условиях приведения захонодательства 
субъектов РФ в соответствие с Конституцией России и федеральными 
законами, а таюке укрепления федеративных 
проблемы приобретает особую актуальность. 
Степень научной рilзработанности 
оnюшений, решение лой 
проблемы. Российское 
конституционное захонодателъство сравнительно недавно пошло по пути 
закрепления предметов совместного ведения сна 1ала в Федеративном 
договоре от 31 марта 1992 года, а затем и в ныне действующей 
Конституции РФ. РазJ(ичные сферы изучаемой проблемы имеют и 
различную степень научной разработанности , а также различный уровень 
кон(,,·итуционно-правовой урегулированности. 
Вопрос о субординации правовых форм разграничения предметов 
ведения и полномочий - Конституции РФ, Фе11.ер<l1инного дого.~ора и иных 
договоров - а также определении места и роли в ней федерального 
' В данном нсспедованин термин "предметы совместного ведснн11" употребл11етс11 нар11ду 
с термином "предметы совместного веденu РФ и субъектов РФ" icu: равнозначный. 
Jttкuttit r1осв11щс:ны мi:IOi u"inCдciiliЫё исс.ледо.аанм :о vбластп 
конституционного права. Названные вопросы нашли отражение в работах 
Б.П.Елисеева, К.Е.Колибаба, В.Н.Лысенхо, НА.Михалевой, И.А.Умновой 
и ряда других авторов. Вместе с тем представляете• весьма актуальным 
выхвлекне новых тенденций в сфере реализации органами государствекной 
власти своих полномочий по предметам совместного ведения в контексте 
положений Федерального заJСона от 24 июня 1999 года .№ 119-ФЗ ·о 
принципах и пopJIДICe разrраничеЯЮI предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти РФ и органами государственной 
власти суб"Ьектов РФ"J а таюке установлений Констиrуционного Суда РФ. 
Проблема111J(а диссертационного исспедования предполагает 
системный анWIИз противоречи.1, св.1Занного с захремением в российской 
Конституции принципа равноправия субыктов Федерации между собой и 
во взаимоотношениях с федеральным центром, с одной стороны, и 
фахтическим неравенством субъектов, обусловленным некоторыми 
различиями в их консnnуционно-правовом статусе, а также различиями в 
социально-экономическом потенциале, обеспеченности ресурсами - с 
другой. Теоретические подходы :к исследованию означенного 
лротиворечИ.1 представлены в трудах Д.Л.Златопольскоrо, 
Л.М.Карапетяна, Э.В.Тадевосяна, В.Е.Чиркина, Б.С.Эбзеева и других. 
Менее изучен иной ракурс проблемы, а именно: в какой мере федеральные 
Конституция и законодательство учитывают фактическое неравенсrво 
субъектов Федерации, а также особеmюсти их развития при разграничении 
предметов ведеНИJI и поJШомочий между соответствующими органами 
государственной власти, а также в процессе их депелъности по предметам 
совместного ведения. 
В научной литературе исспедоваиие правовых форм реализации 
органами государственной власти субъехтов Федерации полномочий по 
предметам совместного ведения, :как правило, осущесrвляется в аспекте 
анализа конституционно-правового статуса субъекта Федерации либо 
анализа деятельности законодательной и исполнительной ветвей власти. В 
Jтой связи следует отметить работы И.А.Бобровой, Л.Ф.Болтенковой, 
Т.Д.Зражевской, С.В.Полениной, Ю.А.Тихомирова и многих других. 
Однако недостает исследований специфических: форм осущ~:ствления 
1 Собрание законодательства РФ. - 1999. -№ 26. - Ст.3170 
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субъектами Фмерации полномочий по предметам совмесmого 
ведения, имеющих существенное значение при опредеnен11и 
возмо'IКНЫХ стратеrий региона в процессе правоприменительной 
nрактихи. 
В посnс:днсе время возрос интерес х вопросам конституционно 
правовой ответсrвенносrи государства. Тема обсуждалась на 
:sаседании Rкруглоrо стола-. органюованноrо журналом •государство 
и правом; она наwла отражение также в рце научных исследований. в 
частности, работах И.А.Бобровой, Ю.А.Дмитриева. 
Ф.Ш.Измаitловой, М.А.Краснова, И.С.Малеииа и друrих. 
Одним из наиболее сnожных и нуждающихСJ1 в дальнейшем 
исспедовании nредставляеn:а вопрос о том, кuой принцип должен 
быть поиожен в основу коисnпуциоино·nравовой ответсвенности 
РФ и ее субъектов при осущесnлении ими полномочий по предмета~ 
совместного веденu. 
Перевод деятельности орrанов rосударствеиной власти 
субъектов Федераuии из nnoCJCocти формально ·юрИJD1ческой в 
плоскосп. правоприиенительную (с учетом специфики JСаждой из сфер 
совмесmого ведения), имеет важное значение .дт1 совершенствования 
самих основ конституционно.правовоrо регулирования этой 
деятельности и развития заJСонодатепьстаа в отдельных сферах 
отношений. Однаkо исспедования, посвященные отдеиьным сфера~ 
совместного ведения, и, в частности, охране памятников истории и 
культуры, можно встретить весьма редко. 
Это предопределило выбор автором темы насrоящеrо 
исследования. 
ОбЫ1СТом настоящего исследования являются правоотношения. 
икrенсивно развивающиеса в сфере применитепьной практики 
орrанов rосударственной власти субъектов РФ в процессе реализации 
кми полномочий по предметам совместноrо ведения Федерации и ее 
субъектов. 
Предметом исследования является развитие лих отношений в 
Нижеrородской области на примере сферы охраны пам11ТНиков 
истории и культуры. 
МетодолоП1Ческая основа исследованиа. В иссnед.овающ 
использованы научные положения диалектической философии, учен11с 
о взаимосвязи и взаимообусловленности социальных .11ВЛений, а так;~;.­
тахие общенаучные методы каJ: системный анализ изучаемых явлен~11! 
и сиктез полученных результатов КCCJJtДOвaIOIJI, wетоды индуJСТИВноrо 
и дедуJСТИВноrо ywo38JCJIIOчeниA. 
В процессе разработJСи отдельных аспектов темы иссп~анИJI 
автором исnОJIЬ3ованы исторИkо-10ри.цнчссюdl, сравннтепьно­
правовой, форМ8JIЬИо-nопtчса:нй, С1р)'JС1}'рно-J1оrический, а таюке 
другие спеца1аJ1Ьные методы научного познанu. 
Эмпиричеасую основу работы по пробхематихе иСС11едованИ1 
составили анlUDl'l'ИЧеСКие матери8JIЫ и доlС)'Кенты департамента 
охраны исторнхо-куm.турноrо наС11едю1 Нюlнеrо HoвropoдiL и 
Нижеrородасой обJiас1и за 1992-2000 roдJ.i. 
Исто~ (иорМ8111811J1О nplOВJIO) базу НССМJЮванп 
образуют: Koиcnrryuu РФ, ФцеративныЯ доrовор, ИИЬ1е договора о 
разrраниченни прсwiетов веденu и nОJ1НокочиА, федеральные зuоны 
• апы Прсзвдевта в Ковсmтуцнонвоrо Суда РФ, захоиы и иные 
нормативные правовые акты орrанов государственной власти 
Ннжеrородсхой обJrасти. noлozelDUI JСонституций зарубежных 
федеративных государств , а taJ01CC vатериапы научных и научно­
пражтичесхих конференций по пробnемаТ111Се ИССDеАоваиия. 
Цель двссертац1111 - разрабоnса обоснованных рекомендаций по 
совершенствованию деятельности органов rосударствснной власти 
субъектов РФ в сфере реализации их nоШ1окочиА по пре.цмстам 
совиссmоrо ведени• РФ и ее субъепов на примере охраны 
памятнюсов исrории и культуры. 
Реализация поставленной цепи предполагает выполнение 
СЛСД)'ЮЩИХ задач: 
•определение воэможных правовых форм разграничения. 
предметов ведено и поJП1омочиА по предметам совместного ведеНКА 
между органами государственной власrи ра:шичных уровней; 
•выявление особенностей механизма реализации органами 
государственной власrи субъекта Федерации своих полномочий по 
предметам совместноrо ведения Федерации и ее субъектов; 
•анализ 1СО1Щепции конституционно-правовой ответственности 
РФ и ее субъектов за ненадлежащее испОJШеиие органами 
государС'JlJенной впасти своих полномочий по Прсд)оlетаN совмесrноrо 
ведения; 
•обоснование воэа.~ожньа сrратс-.rий поведеRИJi субъекта РФ по 
предметам сов.местного ведения. а таюке иССJ1еДование факторов, 
влияющих на избрание стратегии поведения; 
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• обоснование преимущества активной стратегии поведения 
суб'Ьеk'l'а Федерации в современных условиn (на примере 
депельвости органов государственной власти Нижегородской 
области в сфере охраны памятников истории и культуры). 
Научиu новизна работы. Основными результатами работы, 
опредеruпощими ее научную новизну, оmоотся: 
• выявление тендеJЩИЙ правового регулирования предметов 
совместиого ведения в новейшем российском захонодательстве; 
• разрабоТIСа ориеиrировавных на совершенствование 
правоприменительной пр8JСТИI<и методолоr11чес::IСИХ рекомендаций 
по реализации органами государственной власти субъекта 
Федерации поJПtомочий в сфере совместного ведения; 
• разрабоТIСа методических рекомендаций по использованию 
правовых форм разграничения полномочий по предметам 
совиеС'IНоrо ведения между органами государственной власти двух 
уровней, а тахже форм реализации поJDfомочий органами 
государственной власти субъекта Федерации в сфере охраны 
памятников истории н культуры в цел•х эффехтивноrо управлени• 
памятнюсовым фондом на территории конхретного региона. 
Практическое значение работы. Полученные в диссертации выводы и 
рекомендации на1ШIИ практическое применение. Они использованы при 
разрабоnсе управленческих решений и подготовке анатпических записок 
по проблема11П(е охраны памятнихов истории и культуры в 
Нижегородской области. Их внедрение позволило: 
• ориентировать развитие законодательства Нижеrородсхой 
области в сфере охраны памятников на выработку активной 
стратегии поведения и реализацию стратегических задач в 
означенной сфере отношений; 
• расширить :компетенцmо специально уполномоченного 
государственного органа по охране памнrников (Комитета по 
охране и использованию историко-культурноrо наследия Нижнего 
Новгорода и Нижегородской области) и, таким образом. более 
оперативно решать задачи в сфере охраны памятникоь истории и 
кульrуры; 
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• более эqхрехтивно управлять пам.ятниховым фондом обтtсти в 
условиях формироваНЮ1 рыночных отношений. 
Рекомендации, изложенные в исследовании, мoryr быть применены 
органами rосударственной власти как федерального, так и реrионального 
уровней при решении задач в сфере охраны ламJrТНиков истории и 
культуры, а также в иных сферах, оmоспцихся к предметам совместноrо 
ведения. 
Положения диссертации, касающиеся анализа и обобщенИJ1 
материалов научных дискуссий, а таJСЖе исследоваmur новых тенденций в 
р0«:ийском законодательсmе по вопросу реrулирования оmошений в 
сфере совместного ведения, моrут найти применение в учебном процессе 
соответствующих высших учебных заведений. 
AnpoбaцlUI рабап.1. Выводы. автора нашли отражение: 
• в концепции программы социально-экономического развития 
Нижегородской области на 1997-2000 годы (раздел "Развитие 
сферы охраны историко-культурного наследия на 1997-2000 
годы"), угвержденной распоряжением и.о. губернатора 
Нижеrородской области от 05 мая 1997 года № 532-р; 
• при подrотовке Договора о разграничении поJП1омочий между 
Правительством РФ и адиинистрацией Нижегородской области от 
8 июн.я 1996 года (Соглашение о разграничении полномочий в 
сфере управления объектами исторического и культурного 
наследия, находящимися в государственной собственности на 
территории Нижегородской области); 
• при разработке Соглашения между Министерством культуры РФ и 
Комитетом ло охране и использованию историко-культурного 
наследия Нижнего Новгорода и Нижегородской области о 
разграничении поmtомочий в сфере охраны памятников истории и 
культуры; 
• при разработке проектов нормативных правовых актов 
Нижегородской области, связанных с реrулированисм отношений 
в сфере охраны памяп1иков истории и культуры. 
Основные nоложения и выводы диссертации получили отражение в 
опубликованных работах. 
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Результаты исследований докладывались: на VI научной 
коифереиuии "Проблемы исследования паМJПЮ1ков истории, культуры и 
природы Европейской Росх:ии" (И.Новгород, 1995) и на Всероссийской 
научно-практической конференции "100 лет XVI Всероссийской 
промышленной и художественной выставке 1896 г. в Нижнем Новгороде" 
(И.Новгород, 1996). 
На защкrу вЬПЮСJ1ТС11 следующие положения: 
• Предметы совместного ведения объеlСI'ИВно ЗЗ1UU0чают в себе 
противоречие, поскольку реализация полномочий в означенных 
сферах предполагает, с одной стороны, разграничение этих 
полномочий между органами государственной власти двух 
уровней, а с другой - взаимодействие этих органов и кооперацию 
усилий в целях эффективного решения задач. Названное 
противоречие обуславливает закрепление особых правовых форм 
разграничения и реализации полномочий по предметам 
совместного ведения, а также особые принципы, на которых 
базируется ответственность органов государственной власти РФ и 
ее субъектов. 
• Особенности конституционно-правового регулирования 
отношений по предметам совместного ведения предопределяют 
возможность избрания субъектом Федерации как активной 
стратегии поведения, базирующейся на использовании всего 
разнообразия правовых форм разграничения предметов ведения и 
полномочий, а также правовых форм реализации полномочий по 
предметам совместного ведения, так и пассивной стратегии. в 
основе которой лежит охазание предпочтения федеральному 
правовому регулированию в зтой сфере. 
• Активная стратегия поведения субъекта РФ в сфере охраны 
памятников исrории и культуры, в условиях отставания этой 
сферы законодательства от темпов социально-зкономических 
реформ, имеет для регионов. облад11ющих высоким 1н.:торикu · 
культурным потенциалом, заметное преимущество, 11 позволяет 
своевременно снимать проблемы и эффективно решать задачи, 
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1.:t1ЯЗШ:ittыt: 1.: uGt:1.:nt:Чt:ttИeм сохранности памятников истории и 
культуры. 
Структура работы. Диссертация состоит из введенИJ1, трех глав, 
десяти параграфов, захлючения, списка mпературы и приложения. 
Содер•аиие основных струкrурных элемекrов диссертации. 
Во введении обосновывается актуальность темы исследования; 
освещается уровень научной разработанности ее отдельных аспектов; 
определяются предмет, объект, цель и задачи исследования, 
иетодологическая и эмпирическая основы, а также научная новизна 
работы и ее практическое значение. Во введении называются основные 
формы апробации результатов работы. 
В главе 1 "Конституционно-правовые основы регулировании 
отношений по предметам совместного веденНll Российской Федерации и 
субъектов Российской Федерации" определяется место предметов 
совместного ведения в структуре иных предметов ведения, а также 
выявЛJ1Ются особенности конституционно-правового регулирования 
данного круга отношений. 
В параграфе 1 "Понятие и структура конституционно-правовых 
основ регулирования отношений по предметам совместного ведения 
Российской Федерации и ее субъектов" вводится понятие "конституционно­
правовые основы отношений по предметам совместного ведения" с целью 
обозначить круг федеративных отношений, который подлежит 
исследованию. В частности, анализируются, во-первых, конституционные 
основы, то есть нормы, изложенные в Основном законе российского 
государства, и, во-вторых, основы (общие принципы) правового 
регулирования, закрепленные в федеральных законах, регулирующие 
означенные отношения. Рассматриваются основные элементы структуры 
конституuионно-правового регулирования отношений по предметам 
совместного ведения, анализ которых предполагает: опреде,1ение 
правовой природы предметов совместного ведения, их содержания и 
внутренней структуры, а также исследование общих принципов и 
nра1ювых форм разграничсш1я предметов ведения и полномочий между 
федеральными и региональными орrанами государственной власти; 
изучение особенностей реализации субъектом Федерации своих 
полномочий по предметам совместного ведения; установление основных 
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положений конституционно-правовой ответственности за ненадлежащее 
выполнение этих полномочий. 
В параграфе 2 исследуются правовые формы разграничения 
предметов ведения и полномочий между федеральными органами 
государственной власти и органами государственной власти субъектов РФ: 
Конституция РФ, Федеративный и иные договоры. 
Их изучение предваряет выяснение правовой природы предметов 
совмесnюго ведеНИJI. Анализ содержания и внутренней структуры этих 
вопросов, в частности, сферы охраны памятнmсов истории и культуры. 
позволяет сделать вывод о том, что совместное ведение Федера1(Ии и ее 
субъектов имеет в целом объективный харак-rер и обусловлено, как 
справедаиво замечает доктор юридических наук И.А.Умнова, не 
конфликтами временного характера 1 , "а объективными процессами 
федерализации, требующими в современных условиях более тесного 
взаимодействия и солидарной ответственности сторон федеративных 
отношений"2 . 
В центре исследования находится проблема, которая в течение 90-х 
годов оставалась остро дискуссионной, - проблема субординации. 
соотношения правовых форм разграничения предметов ведения и 
полномочий: Конституции РФ, Федеративного договора и иных договоров 
(часть 3 статьи 11 Конституции РФ). Основываясь на анализе норм 
конституционного законодательства и установлений Конституционного 
Суда РФ, мы пришли к выводу. что, признавая приоритет норм 
Основного закона и федеральных законов над нормами иных договоров о 
разграничении предметов ведения и полномочий, следует признать и то. 
что de facto федеральный закон является правовой формой разграничения 
предметов ведения и полномочий. Об этом, в частности, свидетельствует 
анализ Федерального закона от 24 июня 1999 года N l J 9-ФЗ •·о принципах 
и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между 
1 См. например, Лысенко В.Н. Развитие Федераци11 и Ко11етитуttн11 Росс11и 
(Конституционные изменения ю11: назр.:вшая потребность развития федерал~вных 
отношений)//Государство и право.· 1997. - N 8. -С.16-17. 
2 Умнова И.А. Конституционные основы современного российского федерализма. 
Учебно-nракт1tческое пособие.· М.: Дело, 1998. -С.186. 
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органами государственной власти РФ и органами государственной власти 
субъектов РФ". В зтой связи закремение этой формы в статье 11 (часть 3) 
Констwrуции Российсхой Федерации представляется вполне логичным и 
оправданным. 
Анализ правовых форм разграничения предметов ведения и 
полномочий позволил выявить и ряд других тенденций, характеризующих 
развитие российского конституционного законодательства на 
современном этапе. 
Первая тендеиция - ориентация законодателя на ограничение сферы 
договорного регулирования оmошений по предметам совмесmого ведения 
и утверждение основополаrающей роли законодательной регламентации в 
этой сфере. Данная тенденция находит свое выражение: в закреплении 
права Федерации издавать федеральные законы, определяющие основы 
правового регулирования по предметам совместного ведения, включая 
принципы разграничения полномочий между органами государственной 
власти двух уровней; в захреплении права субъехта РФ осуществлять по 
предметам совместного ведения собственное правовое регулирование. в 
том числе в случае отсутствия федерального закона; в ограничении 
договорного разграничения теми случаями, 1<огда эти отношения не 
урегулированы федеральным зшюнодатслем либо до изда11ня 
федерального закона, либо при прямом указании в нем. 
Вторая тенденция - ориентация на минимизацию различий в статусе 
субъектов Федерации в соответствии с принципом их равноправия как 
между собой, так и во взаимоотношениях с федеральными органами 
государственной власти. Данная тенденция закрепляется не только в 
нормах Консткrуции РФ. но и последующих федеральных законов, 
регулирующих отношения по предметам совместного ведения, в частности: 
в установлении единого закрытого перечня предметов совместного 
ведения; в определении единой процедуры заключения договоров 
(сог:шшсний) по разграничению предметов ведения и полномочии. Данная 
тенденuия нашла отражение в процессе исследования правовых форм 
реализации полномочий ло предметам совместного ведения (в закреплении 
одинаковых для всех субъеJСТОВ Федерации полномочий по правовому 
регулированию в означенной сфере и участию в федеральном 
законодательном процессе), а также в закреплении равных мер 
конституционно-правовой ответственности органов государственной 
власти и высших должностных лиц субъектов РФ. 
Третья тенденция ориентация на учет политических, 
экономических, социальных, этнических, геоrрафичесхих. и иных 
особенностей субъектов Федерации .в процессе правового регулирования 
отношений по предметам совместного ведения. 
Особенности развития субъектов Федерации, как следует из 
положений Федерального Закона "О принципах и порЯДIСе разrраничения 
предметов ведения и полномочий между органами государственной власти 
РФ и органами государственной власти субъектов РФ", могуr быть 
отражены в договорах о разграничении предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти двух уровней и в соглашениях 
между федеральными и региональными органами исполнительной масти о 
взаимном делегировании полномочий. 
Данная тенденция проявила себя также в закреплении права субъекта 
РФ осуществлять собственное правовое регулирование по предметам 
совместного ведения (часть 2 статьи 76 Конституции РФ; пунхт 1 статьи 12 
вышеупомянуrоrо Федерального закона). 
В параграфе 3 "Особенности реализации органами государствешюй 
власти субъектов Российской Федерации полномочий по предметам 
совместного ведения" рассматриваются как особенности законодательной 
деятельности субъекта РФ, так и особенности взаимодействия органов 
исполнительной власти двух уровней по предметам совместного ведения. 
Исследуя особенности правового регулирования отношений по предметам 
совместного ведения, мы отмечаем, что оно может осуществляться и на 
федеральном уровне, и на уровне субъекта Федерации. Это обстоятельство 
делает весьма актуальным вопрос о границах нормотворческой 
деятельности Федерации и субъектов РФ. 
Анализ конституционного законодательства и. в частносm, части 2 
статьи 76 Конституции РФ, статьи 12 Федерального закона "О принципах 
и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между 
органами государстяеююй власти РФ и орrана1>-1и государственной вл~сти 
субъектов РФ", с учетом разъяснений Конституционного Суда РФ по 
исследуемой проблематике, позволили сделать следующие обобщения. 
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1. Очевидно, что степень детальной регламентации основ (общих 
принципов) правового регулирования по предметам совмесmого ведения 
определяется федеральным захонодателем в зависимости от хонкретного 
предмета регулирования. Таким образом, законодательная хомпетенuия 
субъекта Федерации по предметам совместного ведения конхретизируется 
в федеральных законах по отдельным предметам ведения. 
2. В процессе реаJD1Зации субъектом Федерации права опережающего 
правового регулирования по предметам совместного ведения следует 
иметь ввиду, что субъект не вправе вторгаться в те сферы общественных 
отношений, регулирование хоторых составляет предмет ведения РФ, а 
также предме'Г совместного ведения, при наличии по данному вопросу 
федерального регулирования, составляющего законодательную 
компетенцию РФ. В частности, субъект Федерации не вправе в 
одJtостороннем порядке усrанавливать полномочия федеральных органов 
государственной власти, принципы и способы взаимодействия с ними, а 
таJ<Же осуществлять разграничение государственной собственности. 
3. Федеральный законодатель в случае необходимости может 
осуществлять правовое регулирование в сфере, отнесенной к компетенции 
субъекта РФ по предметам совместного ведения. Такое регулирование 
посредством Федерального захона может осуществляться в целях 
обеспечения реализации конституционных принципов, защиты 
конституционно гарантированных прав и свобод человека и гражданина. 
Однако это обстоятельство не препятствует субъекту РФ в дальнейшем 
принять соответствующий собственный закон. 
В коtrrексте положений Федерального Закона "О принципах и 
порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами 
государственной власти Российской Федерации и органами 
государственной власти субъехтов Российской Федерации" в работе 
исследуются формы участия субъекта Федерации в федеральном 
зсtконодательном процессе. Такое участие является важным условием 
учета позиции рс1·ионов. Однако фt:деральный з<1кон не является 
единственной правовой формой, в которой осуществляется регулирование 
отношений, относящихся к предметам совместного ведения. Из этого 
следует, что аналогичную процедуру согласования интересов необходимо 
распространить и на иные федеральные нормативные правовые акты по 
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предметам совместного ведения, в частности, на нормативные акты 
Президента и Правительсrва РФ, министерств и ведомств. 
Органы исполнительной власти РФ и орrаны исполнительной 
власти субъектов РФ по предметам совместного веденИJI образуют единую 
систему исполнительной власти. В работе рассматриваются основные 
способы взаимодействия органов испоJП1ИТелъной власти двух уровней: 
разнообразные формы координации (на примере сферы охраны 
пам.ятнихов истории и культуры), а таюке соглашение о передаче 
федеральными органами исполнительной власти и органами 
исполнительной власти субъектом РФ друг другу части своих полномочий. 
В параграфе дан сравнительный анализ соглашения и договора о 
разграничении предметов ведения и полномочий. Подчеркивается роnь 
соглашения в перераспределении установленных федеральным захоном 
или договором полномочий между органами испоJDiительной власти дзух 
уровней в целях учета политических, экономических, социальных и иных 
особенностей развития субъектов Федерации. При этом процедура 
заключения соглашения, закрепленная в конституционном 
законодательстве, оценивается нами как весьма сложная. Предложения по 
ее совершенствованию представлены в заключении. 
В параграФе 4 представлены основные положения концепции 
конституционно-правовой ответственности органов государственной 
власти и высших должностных лиц субъектов РФ. Раскрываются 
объективные причины, которые обуславливают постановку вопроса о 
конституционно-правовой ответственности как самостоятельном виде 
ответственности, а также различия позиций ученых правоведов по вопросу 
об основаниях и мерах конституционно-правовой ответственности. 
Исследование современной концепции конституционно-правовой 
ответственности позволило сделать некоторые выводы: 
• конституционно-правовая. ответственность органов 
государственной власти и высших должностных лиц субъектов 
Федерации по нредметам совместноп.> ведения не выщ:ляется в 
конституционном законодательстве как особый уровень; 
• механизм определения пределов ответственности каждого из 
уровней власти по предметам совместного ведения и то, каким 
образом субъехты ответственности несут ее перед основным 
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источнихом публичной власти - народом, 
разработаны; 
системно не 
• закрепляя меры ответственности органов государственной власти 
и высших должностных лиц субъектов РФ за принятие 
противоречащих федеральному законодательству законов и иных 
нормативных правовых актов, федеральное законодательство 
вместе с тем не устанавливает ответственность этих органов и 
должностных лиц за ненадлежащую реализацию иных 
полномочий, в том числе по предметам совместного ведения. 
Указанные проблемы нуждаются в дальнейшем исследовании. 
В главе 2 "Концептуальные подходы к реализации орrанами 
rосударственной власти субъектов Федерации nОJDtомочий по предметам 
совместного ведеННJI" исследуются возможные направления осуществления 
полномочий по предметам совместного ведения, которые предоставлены 
региональным органам государственной власти конституционным 
захонодательством, а также причины выбора того или иного направления 
в реальной действительности (на примере сферы охраны памятников 
истории и культуры в Нижегородской области). 
В параграфе / рассматриваются возможные стратегии поведения 
субъектов Федерации в процессе реализации ими властных полномочий по 
предметам совмесгного ведения. 
В процессе исследования сделан вьmод о том, что лраво субъекта 
РФ осуществлять по предметам совместного ведения собственное 
правовое регулирование и принцип добровольности заключения 
договоров о разrраничении предметов ведения и полномочий, а также 
право участия в федеральном законодательном процессе и право 
законодательной инициативы, получившие закрепление в современном 
конституuионном законодательстве, предоставляют субъекту РФ 
возможность избрания как активной, так и пассивной стратегии повсL1ения 
в сфере совместного ведения. 
Активная стратегия поведения субъекта Федерации базируется на 
использовании им всего разнообразия правовых форм разграничения 
предметов ведения и полномочий, а также правовых форм реализации 
,,., 
полномочий, установленных хонституционныw законодательством. 
Пассивная стратеmя основывается на оказании предпочтения 
федеральиому правовому регулированию по вопросам, отнесенныи к 
совместному ведению. 
В исследовании подчер:киваетс11 необходимость различения активной 
и квазиактивной (псеводакmвиой) стратегии поведения субъехтов 
Федерации, критерием размежевания хоторых служит отношение к 
принципу конституционности и принципу верховенства Конституции РФ и 
федеральных законов. Пренебрежение субъекта Федерации этими 
принципами в процессе правового регулирования по предметам 
совместного ведения, независимо от мотивов (квазиактивная стратегия), 
может оцениваться как ограничение суверенитета РФ, который Федерация 
ни с кем иэ входящих в нее субъектов не делит. В этой связи квазиактивная 
стратегия поведения должна быть признана неприемлемой. 
Анализ основ конституционно-правового регулирования отношений 
по предметам совместного ведения позволяет выявить преимущества и 
риски а:ктивной стратегии поведения. 
Основные достоинства активной стратегии определяются, в первую 
очередь, возможностями договорной формы разграничения предметов 
ведения и полномочий, которая позволяет осуществить разграничение 
полномочий по вертикали до принятия федерального закона по предметам 
совместного ведения, учесть в процессе разграничения особенности 
развития региона, расширить оперативную самостоятельность органов 
исполнительной власти за счет части полномочий, переданных 
федеральными органами исполнительной власп1. Наряду с этим 
преимущества активной стратегии поведения субъекта Федерации 
определяются также и правом опережающего правового регулирования, 
позволяющим субъекту Федерации своевременно нейтрализовать пробелы 
федерального захонодателъства по предметам совместного ведения. 
В числе рисков (возможных неблагоприятных последствий), 
связанных с осуществлением субъектом Федерации активной стратегии. 
следует назвать увеличение объема ответственности в результате 
расширения крута полномочий, а также рост расходов в связи с принятием 
дополнительных полномочий; необратимость последствий, ставших 
результатом опережающего правового регулирования. 
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В параграфе 2 на основе сравнительного анализа данных о 
численности и качественном составе памятниковых фондов 
Нижегородской области и ряда друrих регионов России, анализа данных о 
ходе приватизации в России в 1991-1995 годах, а также анализа 
законодательства в сфере охраны памятников истории и культуры 
выявлены следующие основные факторы, оказывающие влюrние на 
избрание субъектом Федерации стратегии поведения в сфере охраны 
11амятнихов истории и культуры (на примере Нижегородской области): 
историко-хультурный потенциал региона; состояние нормативной базы в 
сфере охраны памятников истории и культуры; стратегия области в 
процессе разгосударствления собственности. 
В результате исследования мы пришли к следующим выводам. 
Оrставание российского законодательства по предметам совместного 
ведения от темпов экономических реформ, потребность в его радикальном 
обновлении, а также высохий историко-культурный потенциал региона и 
лидерство в процессе приватизации собственности предопределяют 
избрание субъектом Федерации активной стратегии поведения в целях 
эффективного решения задач в сфере совместного ведения. Оrказ от 
активной стратегии поведения возможен в том случае, когда обществе11ные 
отношения, составляющие предмет совместного ведения, не имеют 
соответствующего потенциала. 
В условиях относительной стабильности обще<.-1венных отношений, 
сформировавшихся федеративных отношений и последовательно 
развивающегося федерального законодательства риски активной 
стратегии могут быть сведены до-минимума. 
Выявленные факторы, предопределившие избрание Нижегородской 
областью акrnвной стратегии поведения, носят в целом общий для сферы 
ох.раны памятников истории и культуры характер. Вместе с тем для сфер. 
составляющих иные предметы совместного ведения, указанные подходы 
могут быть использованы в :качестве аналога. 
В главе З "Реа.аизация органами государственной масти субъекта 
Федерации активш:~:1 стратеr·и11 поведения в сфере совместного ведении (на 
примере охраны памятников истории и культуры Нижегородской области)" 
демонстрируются преимущества активной стратегии поведения, 
вытекающие из договорной формы раэrраничения предметов ведения и 
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полномочий, а также права собственного правового регулирования 
субъекта Федерации в данной сфере. 
В параграфе 1 исследуется Договор между Правительством РФ и 
администрацией Нижегородской области в части соглашения к данному 
договору о разграничении поJШомочий в сфере управления объектами 
исторического и культурного наследия. находящимися в государственной 
собственности, на территории Нижегородской области. 
Главным результатом соглашения следует признать разграничение 
государственной собственности в оmошении объехтов историч~ого и 
культурного наследия на территории Нижегородской области и передачу в 
собственность области около 1400 объектов, средства от использования 
которых в следствие этого поступают в доходную часть бюджета области. 
Передача в собственность области значиrельной части памятников 
истории и культуры (более 90%) может рассматриваться как один из 
элементов механизма возвращения средств, получаемых от их 
использования и приватизации, в сферу их реставрации на территории 
соответствующего региона. 
Опыт Нижегородской области по разграничению государственной 
собственности в отношении памятников истории и культуры (включая 
определение критериев разграничения) может быть широко использован в 
процессе соответствующего законодательного pery лирования. 
Другим весьма значимым результатом соглашения является 
разграничение полномочий органов государственной власти РФ и органов 
государственной власти Нижегородской области по управлению данной 
категорией имущества с учетом формы собственности. 
Это обстоятельство, с одной стороны, предполагает расширение 
оперативной самостоятельности региона при осуществлении управления 
памятниковым фондом как ощюй из категорий 11едвижимости, а с другой -
предопределяет соответствующее перераспределение полномочий органов 
исполнительной власти двух уровней в сфере охраны памятников истории 
и культуры. 
Исследование содержания соглашен!'я между Министерством 
культуры РФ и Комитетом по охране и использованию историко­
культурноrо наследия Нижнего Новгорода и Нижегородской области, 
заключенного в соответствии с частью 2 статьи 78 Констиrуции РФ. а 
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таюке анализ результатов деятельности названного комитета в 1998-1999 
годах, позволяют сделать вывод о том, что передача федеральными 
органами исполнительной власти части своих полномочий органам 
исполнительной власти субъектов Федерации (с учетом экономических, 
социальных и иных особенностей регионов) может стать одним из 
элементов совершенствования механизма решения задач в сфере охраны 
памятнюсов истории и культуры. 
Критерии перераспределения полномочий, формы взаимодействия и 
сотрудн~ества при исполнении положений соглашения органами 
исполнительной власnt двух уровней, представленные в исследовании, 
могут служить ориентиром при заключении подобных соглашений 
другими субъектами Федерации. 
В параграфе 2 "Ориентация правовой базы Нижегородской области 
на реализацию стратегических задач в области охраны памятнихов 
истории и культуры" представлены преимущества реализации субъекгом 
Федерации права собственного правового регулирования в сфере 
совместного ведения. 
Отмечается, что федеральное за:конодателъство в сфере охраны 
памятников истории и культуры до сих пор не имеет собственной 
концепции развития, и, как следует из анализа, приведенного во второй 
главе исследования, существенно отстает в темпах развития от других 
правовых блоков, в частности, экономического. 
В связи с этим в области, исходя из конституционной сущности 
совместной компетенции. решая стратегическую задачу по обеспечению 
сохранности памятников истории и культуры, принимаются законы и иные 
нормативные правовые акты, направленные, во-первых, на реализацию 
органами государственной власти региона принадлежащих им 
полномочий в этой сфере отношений, в соответствии с федеральным 
законодательством, и, во-вторых, на восполнение пробелов федерального 
законодательства до принятия соответствующего федерального закона или 
иного 11ормативного правового акта. 
В числе основных 11аправnеt1ий законодательной деятельности 
субъекта Федерации в сфере охраны памЯ'IНиков истории и культуры 
необходимо назвать следующие: закрепление правового статуса 
государственного органа охраны памятников истории и культуры: 
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:кошсретизация порядка государственной охраны памятников истории и 
:культуры (учет, обеспечение сохранности, контроль за использованием и 
др.); регламентация особенностеА 
области в условиях формирования 
реформ; установление мер 
админиеч>ативной) за нарушения 
памятников истории и культуры. 
управлени11 пам.ятmпсовым фондом 
рыночных отношений и социальных 
ответственности (в частности. 
законодательства в сфере охраны 
Исследование позволяет сделать вывод и о том, что активная 
законодательная деятельность субъекта Федерации имеет заме-mые, 
ощутимые преимущества и обеспечивает более надежную защиту 
государственных интересов в сфере охраны наследия, вкшочая реализацию 
стратегических задач федеральной поЛИТИI<и в названной сфере. 
В параграфе З исследуются проблемы управления памятниковым 
фондом в условиях рыночных оmошений и социальных реформ. При 
рассмотрении тенденций, характеризующих современную проблемную 
ситуацию в сфере охраны памятников, отмечается увеличение эависимости 
сохранности памятни:кового фонда от эффективной деятельности субъекта 
Федерации, на территории которого он находится. В работе представлен 
анализ концепции приватизации объектов нежилого фонда - памятников 
истории и культуры области, а также :концепции возвращения 
религиозным организациям культовых зданий-памятников. Концепции 
разработаны и апробированы в Нижегородской области. 
В исследовании обосновываются основные принципы, цель и задачи 
управления каждым из названных видов объектов. Представление об 
алгоритме решения названных задач, данное в параграфе, наглядно 
демонстрирует различные аспекты активной стратегии поведения субъекта 
Федерации и ее преимущества в сфере совместного ведения. В частности, 
правовое регулирование процесса приватизации памятников истории и 
культуры обеспечило не только государственный контроль за этим 
процессом и координацию действий органов государственной власти, но 
и предоставило субъекту Федерации возможность реализовать (в 
отсутствии федеральной) свою концепцию приватизании, 
ориентированную на сохранение в государственной собственности 
наиболее ценных памятников, привлечение средств от продажи 
памятников в сферу реставрации, привлечение инвестиций в сферу 
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реставрации памятнихов пуrем их продажи с условием выполнения за счет 
средств собственника программы ремонтно-реставрационных работ, 
сохранение памятнmсов ках "живой" части инфраструктуры населенных 
мест. 
Изучение основных направлений деятельноСПI субъехта Федерации 
по решению другой стратегической задачи - возвращение релиrиозным 
организацюrм культовых зданий - памятников - раскрывает возможности 
договорной формы разграничения предметов ведения и полномочий. 
Использование этой формы позволило перевести решение вопроса о 
передаче культовых зданий преимущественно с федерального уровня на 
реrиональный. Среди правовых 4юрм реализации субъектом Федерации 
своих поm~омочий в сфере совместного ведеНЮI вьщеляется право 
опережающеrо правового регулироваИИJ1, обеспечившего исключение 
культовых памятников из процесса приватизации до принятия 
соответствующего федерального нормативного правового акта, а также 
право собственного правового регулирования субъекта Федерации, 
позволившее установить на территории региона единый порядок передачи 
данного вида памятников (относящихся к собственности обласпt) 
религиозным организациям. 
В параграфе 4 представлены методические рекомендации субъектам 
Федерации по реализации активной стратегии поведения в сфере охраны 
памкгников. 
В целях реализации ажтивной стратегии поведения рекомендуется: 
во-первых, создатъ (сохранить) в структуре исполнительных органов 
власти субъекта Федерации подразделение, выполняющее функции 
государственной охраны памятников истории и культуры на 
соответствующей территории, закрепитъ в захоне или ином нормативном 
правовом акте его правовой статус (в этих целях в качестве модельного 
может быть использовано Положение о департаменте охраны историко­
культурноrо насдедия Нижнего Новгорода и Нижегородской области); 
во-вторых, осуществить в установленном порядке разграничение 
1 осу дарственной собственности в отношrннч r1амятнихов истории и 
культуры на федеральную собственнш.-ть и собственность субъекта 
Федерации (в работе представлены возможные критерии разграничения); 
22 
ot'l'J10(8JJЬHo nерсраспределитъ поп:ноwочиs wе..цу 
орпиами HCПOJDUrГeJU,Hol uacrв и орrанамк 
исnолиительной 8Jl&C'IН субиt:та. Федерации, усrаноuевиые 
эахонодательспом РФ в обаств охраны памwпоосов истории и куm.турw. 
Реапизациs поnожеииА CI&ТWI 78 (части 2 и 3) Коисnrrуции РФ должна 
обесnечwrь само№СТ8ТО"Ulое ф)'НХЦ11оквро811111е органов исполннтеJJW10А 
субъекта Федерации в ОЭИ8'1СRНОЙ сфере при coбJDoдeRllJI привцвпа 
коисппуционнос:ти и 1111ЫХ привцкпов pюrp8НJl'ICIDd прсuu.1етов BeдeIOIJI и 
nопиомочий, устаноuеннwх фе.)(ераm.нык 381Сонодатсm.с:твом (в 
параrрафе npllllOДllТa перечень ПО11НомочнА, расомев.цуеwwх 1е передаче 
орrаиам ксnоmпrrмьноА uастн субwпов Федерации Министерством 
хулыуры Роа:ии}; 
в-четвертых, обеспечить взанмо.-ействие орrава.. rосударсrвениой 
вnаспr паух уровней в nроцес« реапизации ими пОJU1омочиА в сфере 
охраны ПIUО'ППUСОВ 11сторви и культуры (в параграфе данw наиболее 
перспеrrивиwе, по нашему миеНИJО, формы 83UlмодеАСТВИJ1); 
В-ПJIТЫХ, обеспечить ориентацию 381СОНОдатепьства субъехта 
Федерации на решение стрвтеrичесJ(их задач в сфере охраны памnипов 
истории и хультурw, а тапсс осущес:таиrь авалю федсраm.ноrо 
38.J(ОИодательства 11 конrехсте правоприменительной праmоси региона в 
uелп прсдстаалс1111J1 в уставовлснноw п~ прсшrожсний по ero 
совершсиспюванию. 
В ~noдвo.iurra итоrи работы. Выдепеиw сею. основных 
тсидсRЦИЙ, Харахтери3)'1ОЩИХ развитие 1:онституционного 
захоиодателы:тва на с08рсменном этапе в контексте ИССJJедусмоА 
проблемаТИJСИ.. Эrи пнденцин имеют и общую ориентацию на 
последовательное )'IСреПJJевие основ российского rосударсп~а. 
Иссл~ованис совремевиоrо cocтon1u ховстнтуционно-правовых 
основ реrулнроваии11 отношений по прсдмпам совмесmоrо ведснНJI 
позволило выйrи на два ypoВRll рехомеидацвй. 
ПервьШ ypolelU> составлО>Т предложсниt, направленные на 
ликвидацию пробелов и КОJIJIИЗИЙ в федеральном консnпуuионном 
захоиодательС111е. В первую очередь это хасаетс11 Кон~.иrуции РФ, rде в 
части 3 статьи 11 СJtе,цует упзап. федеральиый захон xu: одну из правовых 
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форм разграничени11 предметов веденu и nоJ111омочий wежду орrанамн 
государсnениоА впасти двух уровней. 
Во-вторых, 8 ~ерUЫIЫХ 3АIСОН8Х, реr)'JО1рующих 01ИOWCНIU по 
предметам совместиоrо вценв•, необхо.-мо рurрани'IИП nOJD10110ЧJU 
федсрапыu.а орrанов иcпoJJllJII'eJIЬнoA властм на три группы: 
а) поJJВомо~ 1еоторwе не мoryr бwп. делегированы органам 
ИСПОJПIИТе.llЬИОЙ 8JUICI11 суб1'СПО8 РФ; 
б) попноwочu, передача 1еаrорых требует о.о:обренп кnи отuоненu 
Правнтельсrва РФ; 
в) полномо'О18, хоторwс моrут бwтъ псрсщаиw на осно81U1ИИ 
соrлашенu, DOJDJИCUDIOro рр:овоJ111ТСПем с:оапетстаующеrо 
федерального органа иcnomorrem.нol масти и уполиомоченным 
дОDИОСJ11Ы)( 1UП1ОМ суб1'С1СТ8 РФ без одобренu Правнте.m.ства РФ. 
Tuu лифферев1111АЦ11• ПО3ВОJIИ'Т оmииизироваn процесс передачи 
феnерапьИЬIМВ органами rосударс111еяяоА власn1 своих полиомоЧИй 
органам иcnomorrem.иoii впае111 реn1ояоа. 
В-третьих, аедует распространиrь процедуру соrласоваииR, 
пре,цусuотреиную федеральным IСОRСТМ'l)'ЦИОННЬIМ 38J:ОНО,UТСЛЬСТВОW на 
иные норма11П1Ные правовые IUCТЬI, nриииwаемые по предwетам 
совместиоrо ведСНIЦ, в цстtх peam.нoro к noJU1oro учета мtteНllJI. суб-ьсжтов 
РФ. 
Второй уроию. рехоwендациА относитсs к реаmоации полномочий 
по предметам совместного в~ орrанами rосударспsенной властн 
су&ье.пов РФ и сuзан с оnрел.менвем возwожиых стратеrиS: их nоведеНЮI, 
фахторов, JIJJIOIJOЩИX на избрание этих сrратеrий, а тaJOke риС1Сов и 
прсимущес-в аJСТИвной стратсгни nоведеиц. 
ПрlUСЛаШIЫW результатом исс.педовавИJI OJIJllC)'Ja методичесхие 
рехомендации по ИСПОJIЬЗоваиию правовых форм разrраничени11 
предметов ведсИИI в поJD1омочий между орrанами государспениой власти 
nвух уровней, а также правовых форм реализации ООJU1омочий орrаиами 
государственной в..1астн cyб•erra Федерации приwенкrелъно к ~е 
охраны пам11ТИиков истории и культуры. 
Осно...ае JJQ,IJO•Cllla JUКСеf1'8ЦВИ IWWJll cлpa8CllllC • CJКдyIOIQllX 
пуб.1о1каци8х: 
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